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Een nieuwe Afdeling advisering bij de Raad van State: drie denkrichtingen 
 
Prof.mr. J.B.M. Vranken 
Prof.mr. R.A.J. van Gestel 
 
1. Herstructurering van de Raad∗ 
In het wetsvoorstel Herstructurering Raad van State1 wordt de Raad langs de lijnen van zijn 
hoofdtaken opgesplitst in twee gelijkwaardige Afdelingen. Naast de Afdeling 
bestuursrechtspraak  komt een aparte Afdeling advisering te staan. Achtergrond van de 
herstructurering is in de eerste plaats de bekende rechtspraak van het EHRM over het 
vermijden van de schijn van partijdigheid als gevolg van het feit dat Staatsraden thans zowel 
belast zijn met bestuursrechtspraak als wetgevingsadvisering (Procola, Kleyn en Salah 
Sheekh).2 In de tweede plaats wordt beoogd de kwaliteit van de wetgevingsadvisering te 
versterken door deze op te dragen aan een kleiner aantal Staatsraden, maar die er wel meer 
tijd aan zullen besteden dan nu. Opvallend is dat behalve dit tijdsaspect inhoudelijk nagenoeg 
niets wordt gezegd over eventuele kansen en mogelijkheden tot verdere professionalisering en 
verbetering van de wetgevingsadvisering door de Raad. Waaraan denkt de regering bij 
verbetering? Wat gaat er niet goed in de huidige situatie en wat is de reden daarvan? Een 
probleemanalyse lijkt te ontbreken en wellicht mede als gevolg daarvan blijven de 
oplossingsrichtingen tamelijk vaag. Er wordt bijvoorbeeld niet expliciet ingegaan op de vraag 
wie het beste die versterking kan realiseren. Is de Raad zelf aan zet of zijn er wellicht ook 
alternatieven?  
 In dit essay geven wij een korte analyse  van de belangrijkste problemen waar de Raad 
van State met name bij de beleidsanalytische toetsing mee wordt geconfronteerd. De keuze 
voor dit deel van de adviestaak is vooral ingegeven door het feit dat beleidsanalytische 
opmerkingen van de Raad vaak de fundamenten van een wetsvoorstel raken, terwijl er met de 
kritiek van regeringswege dikwijls weinig wordt gedaan.3 Op basis daarvan ontwikkelen wij 
                                                
∗ De auteurs danken Tim Borman voor zijn commentaar op een eerdere versie van deze bijdrage. 
1 Wetsvoorstel tot wijziging van de wet op de Raad van State, in verband met de herstructurering van de Raad van State, 
Kamerstukken II 30585. Over dit wetsvoorstel in het NJB, zie A.J. Bok, De Raad van State gereorganiseerd, NJB 2007, p. 
266-272. 
2 Zie o.a. T. Barkhuysen in RegelMaat Het vereiste van rechterlijke onpartijdigheid en de voorgestelde nieuwe Wet op de 
Raad van State: mag het een onsje meer zijn?, RegelMaat 2007, nr. 3, p. 119-127. 
3 Vgl. voor een empirische onderbouwing daarvan op het gebied van de belastingwetgeving bijv. Tj. Hoekstra, De rol van de 
Raad van State bij fiscale wetgeving, Weekblad Fiscaal Recht 2006, nr.6668 p. 462-474. Zie verder ook J.L.W. Broeksteeg, 
E.M.J. Hardy, S. Klosse, M.G.W.M. Peeters & L.F.M. Verhey, Zicht op wetgevingskwaliteit: een onderzoek naar de 
wetgevingsadvisering van de Raad van State, Den Haag, WODC 2005 en Ph. Eijlander en W. Voermans, Evaluatie 
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drie denkrichtingen voor een toekomstige taakvervulling van de nieuwe Afdeling advisering. 
Wij maken hierbij gebruik van een studie die wij in opdracht van de Raad hebben verricht.4   
 
2. De beleidsanalytische toetsing als beginpunt 
Het is van belang voor ogen te houden dat zo lang de Raad zich concentreerde op de 
juridische en wetstechnische toetsing van conceptwetsvoorstellen en amvb’s, zijn positie in de 
wetgevingsketen geen grote problemen opleverde. Nog steeds is het zo dat de regering met  
juridische en wetstechnische kanttekeningen van de Raad in het algemeen veel minder moeite 
heeft dan met de beleidsanalytische opmerkingen. Dit betekent dat de problematiek van 
betrekkelijk recente datum is, want tot het midden van de jaren tachtig heeft de Raad van 
State, evenals regering en parlement overigens, geen structurele aandacht besteed aan de 
beleidsmatige aspecten van wetgeving. Pas daarna is een meer structureel 
wetgevingskwaliteitsbeleid op gang gekomen, met de nota Zicht op wetgeving van 19915 als 
eerste duidelijk markeerpunt.  
Uit een in 1985 vastgestelde interne lijst van controle- of toetsingspunten6 blijkt dat de 
Raad vanaf dat moment ook de opportuniteit van het wetsvoorstel en de strekking ging 
toetsen. De effectiviteit en handhaafbaarheid ontbraken toen nog, maar zijn omstreeks 1990 
toegevoegd. In het Jaarverslag van de Raad over 1998 wordt voor het eerst gerept over de 
‘drieslag’ van juridische, wetstechnische en beleidstoets. Om de suggestie te vermijden dat 
het bij dit laatste onderdeel om een inhoudelijke beoordeling van het beleid gaat, wordt vanaf 
2002 gesproken over ‘beleidsanalytische toetsing’ (bat) en is met het oog daarop door de 
Raad een checklist ontwikkeld7, waarin hij de vragen die worden gesteld herschikt in drie 
hoofdgroepen:  
 
1. de probleembeschrijving (o.a. wat is het probleem en wie heeft het, wat is het nut en 
de noodzaak om dit probleem op te lossen, is dit een taak voor de wetgever, wat is de 
beleidscontext, zijn er eerdere ervaringen en wat leren die); 
                                                                                                                                                     
regeerakkoord 1998 uit wetgevingsperspectief, Onderzoek in opdracht van de Raad van State, Tilburg 2002 te vinden op 
<http://till.uvt.nl/articles/voermans/internet.pdf>. 
4 Zie R.A.J. van Gestel en J.B.M. Vranken, Kwaliteit van de beleidsanalytische wetgevingsadviezen van de Raad van State: 
Een pilotstudie, Verschijnt eind december bij Boom Juridische Uitgevers, Den Haag 2008. 
5 Kamerstukken II, 1990-1991, 22008. 
6 Wij danken mr. P. van der Harst en mr. M. Gorsse van de Raad van State voor hun notitie over de geschiedenis van de bat. 
Zie ook T.C. Borman, Zeven stellingen over de (herstructurering van de) Raad van State en de wetgevingskwaliteit, in: 
Vereniging voor wetgeving en wetgevingsbeleid, De wetgevingsadvisering door de Raad van State, 2007 (stelling 5), p. 5-6, 
wiens schets van de geschiedenis van de bat hiermee goeddeels overeenstemt. 
7 Voor het eerst opgenomen in het Jaarverslag van de Raad 2002, p. 26-27 en vervolgens met enige aanpassingen in bijlage 4 
van de Jaarverslagen 2003 en 2004. Zie thans www.raadvanstate.nl 
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2. de probleemaanpak (welke beleidstheorie ligt aan de regelgeving ten grondslag, 
verhouding doelen, zowel onderling als in verhouding tot de juridische en financiële 
middelen, wie zijn belast met uitvoering en kunnen die het aan, wat zijn de te 
verwachten lasten, effecten en (neven)effecten); 
3. de voorgestelde uitvoering (is de regeling naleefbaar, uitvoerbaar en handhaafbaar; 
welke problemen en lasten worden verwacht). 
 
3. De klem van tijd, plaats, inhoud en deskundigheid 
De opkomst van de bat heeft de adviestaak van de Raad ontegenzeglijk  zwaarder gemaakt. In 
de eerste plaats is er het tijdselement. De Raad streeft ernaar om binnen enkele maanden tot 
maximaal een half jaar zijn adviezen gereed te hebben. Gelet op het grote aantal jaarlijks af te 
handelen adviesaanvragen - tussen 2004 en 2007 variërend van zo’n 500 tot 650 - 8, is dat 
uiterst snel, ook al kan men ervan uitgaan dat de adviesaanvragen niet allemaal even 
bewerkelijk zijn.  
Deze tijdsdruk brengt voor de Raad wel mee dat hij niet veel kans ziet zelf informatie 
te vergaren of feitenonderzoek te doen. Hij vertrouwt noodgedwongen vaak op wat hem door 
een ministerie in het wetgevingsdossier wordt aangereikt of wat min of meer toevallig aan 
expertise voorhanden is bij de Staatsraden en de ambtenaren van de directie Wetgeving. Veel 
houvast aan de door departementen zelf standaard uitgevoerde ‘quick scans’ en 
wetgevingstoetsen heeft de Raad bovendien ook niet.9 Uit evaluaties blijkt namelijk dat de 
kwaliteit van deze toetsen vaak te wensen overlaat. Dikwijls worden ze als obligate 
afvinklijstjes gehanteerd, worden de resultaten niet of nauwelijks  verantwoord in de memorie 
van toelichting, ligt de nadruk meer op formele aspecten dan op de inhoud, is van een 
integrale visie op wetgevingskwaliteit geen sprake en worden ze zo laat in het 
wetgevingsproces uitgevoerd dat van serieus nadenken over noodzaak van regelgeving en 
alternatieve instrumenten weinig terecht komt, omdat  de belangrijkste keuzen de facto reeds 
vast liggen.10  
De keuze met betrekking tot alternatieven voor (non-regulering of zelfregulering) en in 
wetgeving (bijv. middelvoorschriften vs doelvoorschriften of zorgplichten) lijkt vooral te 
worden bepaald door overwegingen van politiekbeleidsmatige rationaliteit. Met uitzondering 
wellicht van het standaardkostenmodel van Actal ontbreekt het voorts aan fundamentele 
                                                
8 Raad van State, Jaarverslag 2007, p. 166. 
9 Vgl. Aanwijzing 256 van de Aanwijzingen voor de regelgeving. Tweefasentoets. Zie voor een overzicht van alle bestaande 
wetgevingstoetsen, bijlage 3 het ICCW-rapport, Integraal afwegingskader beleid en wetgeving: Een kwaliteitsimpuls voor het 
beleids- en wetgevingsproces, Den Haag, November 2007. 
10 Zie daarover uitgebreid hfst. 2 van het in voetnoot 4 genoemde onderzoeksrapport en de aldaar vermelde literatuur. 
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kennis over methoden van ex ante evaluatie.11 Met veel bestaande checklists, zoals de Tafel 
van 11 waarmee de handhaafbaarheid van regelgeving in beeld gebracht kan worden, is als 
zodanig misschien niet eens zoveel mis. Naast de eerder genoemde ‘afvinkmentaliteit’ is de 
vraag alleen wel of degenen die deze lijstjes moeten afwerken ook de kennis en kunde hebben 
om de vragen die daarbij gesteld worden (bijv. omtrent de ‘gezagsgetrouwheid’ van de 
doelgroep of het zelfregulerend vermogen dat al dan niet in de sector aanwezig’) te kunnen 
beantwoorden.12  
Het ministerie van Justitie, dat primair verantwoordelijk is voor het 
wetgevingskwaliteitsbeleid, heeft ten slotte ook maar beperkte mogelijkheden, menskracht, 
geld en tijd (gemiddeld twee weken) om te interveniëren.13 In dat verband delen wij de zorg in  
het advies van de Raad van State over de nota ‘Vertrouwen in wetgeving’14, waarin wordt 
benadrukt dat de minister van Jusititie wetsvoorstellen die onvoldoende doordacht zijn moet 
kunnen laten aanhouden. De Raad wijst er op dat in de nota ten onrechte niet of nauwelijks 
aandacht wordt besteed aan de positie van de minister van Justitie.15 Het antwoord in het 
Nader rapport blijft op dit punt tamelijk vaag (de versterking van de positie van de minister is 
onderdeel van het bredere programma tot versterking van de juridische functie van het Rijk).16 
 
4. Een verantwoorde toets? 
Uit het voorgaande volgt dat als men het kwaliteitstreven serieus neemt, er behoefte is aan een 
externe, onafhankelijke en deskundige instantie voor de beleidsanalytische toetsing van 
conceptwetsvoorstellen. Zou de Raad die rol kunnen vervullen? In de huidige constellatie 
volgens ons niet. Daarvoor adviseert de Raad niet alleen op een te laat moment in het 
wetgevingsproces, maar heeft hij ook te weinig tijd om over te doen wat in de eerdere fase 
door de departementen aan onderzoek is nagelaten of slecht is gedaan. Bovendien beschikt de 
Raad op dit moment vooral over hoogwaardige juridische kennis. Dat maakt hem echter nog 
niet deskundig op het gebied van methoden en technieken van beleidsanalyse en ex ante 
evaluatie en bekwaam om - waar nodig - eigenstandig feitenonderzoek te doen. Uit 
                                                
11 Zie daarover ook Ph. Eijlander, Wetgevingskwaliteit en onderzoeki, AA 2007, nr. 11, p. 904-909. 
12 Zie bijv. J.M. Bonnes, Tien jaar na Voortvarend wetgeven: verbeter Haagse wetgevingsprocedures opnieuw, RegelMaat 
2004, nr. 1, p. 23, die claimt dat er weinig inhoudelijke kennis over of ondersteuning beschikbaar is voor de beantwoording 
in concreto van veel checklists.. Zie ook M. van Twist en I. Mayer, De afstemming tussen beleid en uitvoering, 
Bestuurskunde 2000, p. 25-34 en meer recent T. Cardoso Ribeiro, Naar een zichtbaar effectieve wisselwerking tussen beleid 
en uitvoering, Den Haag 2007, p. 6. 
13 Het zwaarste middel dat de Minister van Justitie in feite heeft is de aantekening die hij kan maken over de kwaliteit van de 
regering ten behoeve van de besluitvorming in de Ministerraad. Sceptisch daarover is o.a. C.R. Niessen, Vluchten kan niet 
meer…, Oratie UvA, Vossiuspers, Amsterdam 2001, p. 13-14. 
14 Kamerstukken II, 2008-2009, 31 731, nr. 1. 
15 Kamerstukken II, 2008-2009, 31 731, nr. 2, p. 5. 
16 Kamerstukken II, 2008-2009, 31 731, nr. 2, p. 6. 
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internationale studies over wetsevaluaties blijkt dat dit gebrek overigens vrijwel algemeen is 
en waarschijnlijk alleen nog maar toeneemt. Ook op Europees niveau zijn effectbeoordelingen 
van voorgenomen regelgeving (‘impact assessments’) aan een opmars bezig en dat heeft 
gevolgen voor de lidstaten. Alleen al het feit dat deze wetgevingstoetsen invloed kunnen 
hebben op nationale (implementatie)wetgeving, maakt het prangender dat nationale 
wetgevingsadviseurs, zoals de Raad van State, een beroep kunnen doen op mensen die zijn 
opgeleid om de kwaliteit van dit soort effectbeoordelingen (denk ook aan kosten-baten 
analyses) goed te kunnen beoordelen.17  
De wetgevingsadviezen van de Raad van State steunen op dit moment echter nog voor 
een belangrijk deel op de praktijkervaring, juridische kennis, intuïtie en practical wisdom van 
de Staatsraden. Velen kunnen bogen op een carrière op hoog niveau in de politiek, het 
openbaar bestuur of de (rechts)wetenschap, en zij weten van wanten. In onze studie hebben 
wij twee dossiers bestudeerd en wat daarbij opviel was hoe zeer de Raad bij een uiterst lastig 
en politiek gevoelig dossier als de Wet op de jeugdzorg18 scherp de vinger op zwakke plekken 
heeft gelegd. Veel van zijn kritiek en scepsis is later inderdaad problematisch gebleken (en is 
dat deels nog steeds, ondanks alle reparatie en bijsturing die inmiddels heeft plaatsgevonden). 
De bestudering van de twee dossiers heeft voorts bevestigd19 dat de manier waarop de Raad 
zijn adviezen motiveert, nogal in zichzelf gekeerd is: zo kort mogelijk, met voorbijgaan aan 
waar hij het mee eens is, nauwelijks gebruik makend van bronvermeldingen ter ondersteuning 
van zijn kanttekeningen, en geen discussie aangaand met andere adviseurs of met 
commentaren uit de literatuur. Openlijk erkend wordt dat de werkwijze in een concreet 
dossier sterk afhankelijk is van de Staatsraad-Rapporteur. Wij hebben  in de twee casus die 
wij diepgaand hebben bestudeerd, geconstateerd dat de Raad zijn eigen bat-checklist niet 
zichtbaar en ook niet consequent volgt. 
 
5. Drie denkrichtingen voor de beleidsanalytische toetsing door de Afdeling 
wetgevingsadvisering van de Raad van State 
Uit onze case study en uit de literatuur over wetsevaluaties leiden wij af dat voor de nieuwe 
Afdeling advisering tenminste drie belangrijke keuzen voorliggen.  
                                                
17 Zie o.a. M. Herweijer, Normen en rechtshandelingen. Rechtswetenschap als interpreteren en observeren, in: J.W.L. 
Broeksteeg en E.F. Stamhuis, Rechtswetenschappelijk onderzoek: Over object en methode, BJU, Den Haag 2003, p. 59, waar 
hij opmerkt dat het ontwerpen van wetten weliswaar wordt gezien als een klassiek juridische taak, maar dat daarvoor ook 
inzicht nodig is in methoden van beleidsanalyse en andere empirische methoden. Die observatie lijkt ons evengoed van 
toepassing op instituties, zoals de Raad van State, die geacht worden de kwaliteit van wetsvoorstellen te kunnen beoordelen. 
18 Het andere was de Wet kosten bestuurlijke voorprocedures. In dat dossier had de Raad een minder vaste hand. 
19 Zie de drie rapporten in onze studie waaruit dit ook al bleek. 
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 De eerste is of en in hoeverre het, met behoud van de positieve aspecten van ervaring, 
kennis, intuïtie en practical wisdom van de Staatsraden, voor de Afdeling mogelijk is om 
meer aandacht te schenken aan methoden van onderzoek, mede met het oog op de consistentie 
en intersubjectiviteit van zijn adviezen.  
 Een tweede keuze betreft de vraag in hoeverre de Afdeling meer aandacht zou kunnen 
schenken aan eigen feitenonderzoek en aan informatieverwerving buiten de 
wetgevingsdossiers zoals die bij de Raad binnenkomen om, dan wel of hij zich beter kan 
toeleggen op het beoordelen van de kwaliteit van de wetgevingstoetsen (ex ante evaluaties) 
die eerder in de keten door anderen zijn verricht.  
 Een derde keuze voor de Afdeling ligt besloten in de vraag welke de organisatorische 
en institutionele randvoorwaarden zijn voor een verbetering van zijn adviestaak ten aanzien 
van de beleidsanalytische toetsing van wetgeving.  
Ons vooralsnog beperkend tot de eerste twee keuzen - de derde komt aan het slot terug 
- levert de combinatie ervan een aantal mogelijke rolmodellen voor de toekomstige Afdeling 
advisering op. Wij benoemen er hier drie. Zij zijn slechts bedoeld als denkrichtingen ten 
behoeve van de Afdeling bij zijn herbezinning over een mogelijk andere taakvervulling ten 
aanzien van de beleidsanalytische toetsing van wetgeving dan thans. In elk van de drie 
mogelijkheden stellen wij één element centraal en vervolgens rekenen wij kort en zonder 
pretentie van volledigheid door wat de mogelijke consequenties ervan zijn voor - niet steeds 
in deze volgorde -  (1) werkwijze en motivering, (2) toetsingscriteria, (3) positie ten opzichte 
van ministerie en parlement, (4) kennismanagement en personeel, en (5) het eigene dat de 
Raad toevoegt. Van sommige consequenties dringt de (on)haalbaarheid of (on)wenselijkheid 
zich vanzelf op. Wij hebben daarop niet geselecteerd.  
 
Model A.  De Afdeling advisering als ervaren adviseur met een brede blik 
Deze denkrichting staat tamelijk dicht bij de huidige situatie. Het accent ligt op de 
persoonlijke inbreng van Staatsraden, die kunnen bogen op brede kennis en ervaring in het 
openbaar bestuur, de politiek of de wetenschap. Daarop worden zij ook geselecteerd. In dit 
model past geen streng, systematisch hanteren van een toetsingskader en evenmin een strak 
gereglementeerde, methodische werkwijze. Meer voor de hand ligt een ad hoc aanpak, 
waarbij met allerlei contextuele factoren rekening kan worden gehouden, zoals de politieke 
gevoeligheid van een dossier, de tijdsdruk, het belang dat aan de regeling wordt gehecht, en 
de toevallig bij de Staatsraden aanwezige beleidsinhoudelijke deskundigheid. Op basis van 
hun persoonlijke ervaring en kennis zullen zij een aantal mogelijke ‘pijnpunten’ identificeren 
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en vervolgens nader onderzoeken. Zij richten zich vooral op hoofdzaken. De verhouding tot 
de departementen kan ietwat ambigue zijn: voorop staat beleidsneutraliteit in de zin dat de 
Afdeling de beleidskeuzen van de regering niet ter discussie stelt, maar soms is het moeilijk 
om daaraan volledig de hand te houden, bijvoorbeeld wanneer de Afdeling meent dat geen 
nieuwe regelgeving nodig is, omdat het bestaande recht al voldoende is om het probleem aan 
te pakken.20  
  Het eigene van de Afdeling in dit model is zijn brede blik, politiek-bestuurlijke 
ervaring, practical wisdom, intuïtie en onafhankelijkheid bij de analyse van wetsvoorstellen. 
In geen ander bij de wetgeving betrokken gremium zijn deze kwaliteiten zo volledig en goed 
vertegenwoordigd. Uit een breder onderzoek dan onze case-study zou kunnen blijken dat de 
Raad op deze manier misschien tot meer trefzekere observaties is gekomen dan thans veelal 
lijkt te worden vermoed. Daarmee is dan overigens nog niet gezegd dat de regering meer met 
de beleidsanalytische adviezen van de Raad zal gaan doen. Het niet (willen) overnemen van 
de adviezen van de Raad hoeft niet noodzakelijk te worden geschreven op een gebrek aan 
overtuigingskracht van de adviezen, maar kan kort gezegd, ook het gevolg zijn van een 
verschil in verantwoordelijkheden of bijvoorbeeld een botsing tussen de juridische en de 
politieke rationaliteit.21  
De Afdeling moet het in dit model vooral hebben van zijn gezag als Hoog College van 
Staat en van de reputatie van zijn leden. De druk om beter te verantwoorden wat hij doet, is in 
de huidige tijd evenwel onmiskenbaar. Dit is voor de Afdeling niet anders dan voor andere 
colleges of instanties met publieke taken. Een consistentere werkwijze, een meer systematisch 
en transparante hantering van het eigen toetsingskader22, en een minder in zichzelf gekeerde 
motivering van zijn adviezen ligt dan ook in de rede. Evenmin uitgesloten is in dit model dat 
de Afdeling zelf op onderzoek uitgaat als hij meent dat hij meer of betrouwbaardere 
informatie nodig heeft. Waarschijnlijker lijkt echter dat hij meestal zal volstaan met te 
beoordelen wat hem wordt voorgelegd, met inbegrip van de verschillende toetsen die in het 
voortraject zijn uitgevoerd.  
 
Model B. De Afdeling advisering als metatoezichthouder 
                                                
20 Zie ook R. Lauwerier, Wetgeving en publieke dienstverlening, Dissertatie Tilburg, Wolf Legal Publishers, Nijmegen 2008, 
p. 160. 
21 Zie over die botsing van rationaliteiten o.a. G.J. Veerman, Over wetgeving: Principes, paradoxen en praktische 
beschouwingen, SDU, Den Haag 2007, p. 155 e.v. 
22 Los even van de vraag of de huidige bat-checklist niet te uitgebreid en veelomvattend is om als leidraad voor de 
beoordeling van ieder wetsvoorstel te kunnen dienen, ongeacht de omvang en complexiteit daarvan. 
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In dit model legt de Afdeling zich toe op de controle of de effectbeoordeling en 
wetgevingstoetsing die door anderen in de fase van de departementale voorbereiding van 
wetgeving gedaan moet worden ook daadwerkelijk gedaan is en kwalitatief aan de maat is. In 
zijn meest consequente invulling betekent dit dat de Afdeling systematisch zal nalopen of het 
probleem juist is omschreven, welke doeleinden worden nagestreefd, welke reguleringsopties 
overwogen zijn en waarom gekozen is voor wetgeving, wat gedaan is om voldoende en 
betrouwbare informatie te achterhalen (hiertoe behoren bijvoorbeeld expertmeetings, 
consultatie van uitvoeringsorganisaties en belanghebbenden, rechtsvergelijking, 
evaluatieonderzoek in opdracht van departementen, literatuurstudie e.d.), maar ook welke ex 
ante evaluaties en toetsen zijn uitgevoerd door anderen en wat de kenbare kwaliteit daarvan 
is.23 Verder zal in dit model door de Raad kritisch kunnen worden onderzocht of bij de 
initiatiefnemers van het wetsvoorstel daadwerkelijk inzicht is verworven met betrekking tot 
de mogelijkheden en beperkingen ervan voor de uitvoerings- en handhavingspraktijk waarin 
de wettelijke regeling moet worden toegepast, e.d.m.  
De Afdeling zal zich in dit model terughoudend opstellen ten aanzien van het zelf 
beoordelen van de beleidsanalytische kwaliteit van wetsvoorstellen. Hij zal zich daarentegen 
juist indringender willen bezighouden met vragen als: wat er is er in het voortraject gedaan 
om de noodzaak van wettelijk ingrijpen te onderzoeken en te bezien of er ook andere 
alternatieven serieus zijn overwogen. Dat wil zeggen dat de Raad zich toelegt op het 
beoordelen of bestaande wetgevingstoetsen wel adequaat zijn uitgevoerd of wellicht evidente 
gebreken vertonen. In het laatste geval kan hij aan het betrokken departement vragen deze 
gebreken te herstellen alvorens te adviseren. Uiteraard spelen de kwaliteiten van de Afdeling 
die wij bij in het vorige model hebben genoemd – brede blik, politiek-bestuurlijke ervaring, 
practical wisdom, intuïtie en onafhankelijkheid – ook in dit model een belangrijke rol, met 
name bij het kritisch doorgronden van de deugdelijkheid van de in de memorie van toelichting 
geschetste feitelijke grondslag van het wetsvoorstel en de daarop gebaseerde argumentatie 
voor bepaalde keuzen.  
Maar in dit model moet de Afdeling ook over andersoortige kennis beschikken. Er zijn 
namelijk talloze methoden en technieken om ex ante toetsen uit te voeren, zoals kosten-
                                                
23 Hoewel de beschrijving van de toetsing in de toelichting er adequaat uit kan zien, betekent dit zeker niet dat de analyses 
ook op een betrouwbare, kwalitatief deugdelijke manier zijn uitgevoerd. Zie voor een voorbeeld I.E.M. de Vries, Evaluatie 
instrumentarium Uitvoerings- en Handhavingstoets, Dijk 12, 2003, p. 17: “De verslaglegging van de uitkomsten van de 
U&H-toets vindt plaats in de toelichting. Het kan voorkomen dat er achterliggend rapportjes worden geschreven, deze 
worden primair gebruikt om de toelichting te kunnen schrijven. De verslaglegging heeft voor de departementen zelf 
nauwelijks gebruikswaarde. Deze dient ertoe ‘anderen te laten zien dat er aandacht is besteed aan U&H-effecten en ‘om te 
zorgen dat er draagvlak voor wetgeving komt.”  
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batenanalyses24, proeftuinen, multicriteria analyses25, scenariostudies26, simulatietechnieken27, 
en meer of minder traditionele vormen van (Internet)consultatie.28 De Afdeling ontwikkelt 
daarom een nauwgezet toetsingskader voor de beoordeling van dit soort ex ante evaluaties. 
Dat kader past hij consequent en systematisch toe. Daarbij geldt bijvoorbeeld dat consulteren 
van belanghebbenden een relatief ‘laagwaardige’ vorm van empirische bewijsvoering is, 
terwijl een experiment of proeftuinproject, mits goed opgezet, normaliter meer betrouwbare 
kennis oplevert over ‘wat werkt’.  
Dit laatste impliceert wel dat de Afdeling ook kennis heeft over de vraag welke 
methoden in welke gevallen meer of minder geschikt zijn om bepaalde conclusies op te 
baseren. Die kennis heeft hij ook nodig om te kunnen inschatten of de methoden op een 
verantwoorde manier zijn toegepast. Door een investering in kennis van evaluatiemethoden 
onderscheidt de Afdeling zich van wat andere adviseurs en de Tweede en Eerste Kamer doen. 
Die keuze is ook ingegeven door het feit dat ministeries, zoals hiervoor al gezegd, onder druk 
van Europa de komende jaren naar verwachting steeds meer aandacht aan ex ante evaluatie 
zullen moeten gaan schenken.29 
 De rol die de Afdeling in dit model vervult, is te kenmerken als afstandelijk, 
beleidsneutraal, en gericht op het toezicht op de kwaliteitswaarborgen die in eerste lijn 
aanwezig (behoren te) zijn. De Afdeling laat de inhoudelijke verantwoordelijkheid voor de 
kwaliteit van wetgeving daar waar deze primair behoort te liggen, te weten bij de ministeries, 
maar hij zit ze wel dicht op de huid. Te verwachten is dat hiervan – op termijn – een 
disciplinerende werking uitgaat, hetzij in de zin dat departementen zullen anticiperen op het 
toetsingskader van de Afdeling, hetzij dat Afdeling en ministeries ertoe worden gebracht 
zoveel mogelijk eenzelfde toetsingskader zullen ontwikkelen. Het nadeel dat de Afdeling pas 
erg laat (te laat eigenlijk) in het wetgevingstraject zit om nog substantiële invloed te hebben, 
kan op deze manier worden gedempt. Zodra wordt gekozen voor een ander onafhankelijk 
college dat reeds in de beginfase van het wetgevingstraject door ministeries moet worden 
                                                
24  Zie bijv. M.D. Adler and E.A. Posner, Rethinking Cost-Benefit Analysis, The Yale Law Journal, 1999, Vol. 109, no. 2, p. 
165-247. 
25  Zie bijv. C.V. Patton & D.S. Sawicki, Basic methods of policy analysis and planning, Prentice Hall 1993 en M.S. de Vries, 
Calculeren met beleid: Theorie en praktijk van multicriteria evaluaties, Van Gorcum, Assen 1993. 
26 A.N.G. Janssen i.s.m. dr. M.R. Gramberger, ir. P.A. de Ruijter en J. van Heijningen, Regeren is vooruitzien! Scenario’s 
maken en gebruiken voor beleidsontwikkeling, wetgeving en handhaving, Expertisecentrum rechtshandhaving, Den Haag 
2004 
27 H. Mastik, R.G. Sealzo, C.J.A.M. Termeer en R.J. in ’t Veld, Simulatie van wetgeving, CDWO, Rotterdam 1995. 
28 Zie  voor een overzicht o.a. J.C. Hellendoorn, Evaluatiemethoden ex ante: een introductie, SDU, Den Haag 2001.Vgl. ook 
P.G. Swanborn, Evalueren, BOOM, Den Haag 2007. Zie voor een toepassing in de wetgevingspraktijk bijv. S. van Leeuwen, 
A. Klijn en G. Paulides, De toegevoegde kwaliteit: een ex ante evaluatie van de werking van inschrijfvoorwaarden in de Wet 
op de rechtsbijstand, Gouda Quint, Arnhem 1996. 
29  Uitgebreid hierover A. Meuwese, Impact assessment in EU lawmaking, diss. Leiden 2008. Deze beweging is overigens 
ook al zichtbaar. Vgl. bijv. het preadvies van L. Vester, Op zoek naar effect(en): Effectanalyses in het Nederlandse 
wetgevingstraject, Preadvies voor de Vereniging voor Wetgeving en Wetgevingsbeleid, BJU, Den Haag 2009.  
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ingeschakeld (een ‘Impact Assessment Board’ of Autoriteit Wetgevingskwaliteit), zal echter 
ook de rol van de Afdeling wetgeving waarschijnlijk veranderen, in die zin dat deze zich weer 
vooral op de juridische en wetstechnische toets zal concentreren.  
 
Model C. De Afdeling advisering als kenniscentrum 
Geheel anders, want veel inhoudelijker, is de taak van de Afdeling als kenniscentrum. 
Vertrekpunt is de bevinding uit de literatuur over evaluatieonderzoek dat doorgaans noch de 
betrouwbaarheid van kennis en informatie, noch de veronderstellingen waarop de 
voorgenomen wetgeving berust, waaronder alternatieven en effecten, grondig worden 
onderzocht in de fase van de wetsvoorbereiding.30 In het model van kenniscentrum legt de 
Afdeling zich erop toe deze zwaktes bloot te leggen, met name door een reconstructie van de 
beleidstheorie die aan het wetsvoorstel ten grondslag ligt. Dat hoeft niet in ieder dossier en 
zeker niet altijd even uitvoerig – dat zou te veel zijn –, maar als het gebeurt moet het wel 
diepgaand geschieden.  
In de huidige  bat-checklist van de Raad komt het begrip beleidstheorie ook voor. Men 
vindt het, niet verrassend, terug onder het kopje: ‘veronderstelling waarop het ontwerp 
berust’. In de beide door ons bestudeerde dossiers heeft de Raad niet expliciet aandacht 
besteed aan het reconstrueren en vervolgens toetsen van de beleidstheorie achter de 
wetsvoorstellen. 
De idee achter de reconstructie van de beleidstheorie komt in de kern neer op het 
verwoorden, controleren en falsifiëren van het geheel van veronderstellingen dat ten 
grondslag ligt aan een regeling ten aanzien van doelen, probleemstelling, instrumenten, en 
verwachte gevolgen van voorgenomen wetgeving. Een beleidstheorie behelst dan de 
‘explicitering van de belangrijkste assumpties, argumenten en kenniselementen waarop een in 
wettelijke maatregelen neergelegd beleid berust.’31 Daartoe kijkt de Afdeling niet enkel naar 
de informatie die hij in het wetgevingsdossier aantreft, omdat het gevaar bestaat dat deze 
informatie onvolledig, eenzijdig of verhullend is.32 Het is juist zijn taak om daar, waar nodig, 
doorheen te prikken en te wijzen op onvolkomenheden in de dragende veronderstellingen van 
                                                
30 Vgl. voor de situatie in Nederland reeds L.J.M. d’ Anjou, Actoren en factoren in het wetgevingsproces, W.E.J. Tjeenk 
Willink, Zwolle 1986, die sprak over de voorbereidingsfase van wetgeving als een blinde vlek in het onderzoek naar de 
werking van wetgeving. Zie meer recentelijk ook Van Gestel, Wetgeven is vooruitzien, Oratie Tilburg, Boom Juridische 
Uitgevers, Den Haag 2008. 
31 O. Van Heffen, Beleidstheorieën uit de beleidspraktijk, in: A. Hoogerwerf en M. Herweijer, Overheidsbeleid, Kluwer, 
Alphen aan den Rijn 2003, p. 226. Vgl. ook H. Scholtens, Het concept beleidstheorie in onderzoek: afbakening en kwaliteit, 
in: O. Van Heffen en M.J.W. van Twist, Beleid en wetenschap, Samson H.D. Tjeenk Willink, Alphen aan den Rijn 1993, p. 
97. Vgl. ook M.A.P. Bovens, P. ’t Hart, M.J.W van Twist en U. Rosenthal, Openbaar bestuur, Beleid organisatie en politiek, 
Kluwer, Alphen aan den Rijn, 2001. 
32 Zie R.J.G. Lauwerier, Wetgeving en publieke dienstverlening, diss.Tilburg, Wolf Legal Publishers, Nijmegen 2008. 
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het wetsvoorstel. Dit alles ook om ervoor te zorgen dat er niet te gemakkelijk naar het 
instrument wetgeving wordt gegrepen.33 In voorkomend geval zal hij dus ook zelf informatie 
moeten vergaren, bijvoorbeeld en onder meer door het horen van bewindspersonen, externe 
deskundigen en belanghebbende partijen.34 
De meerwaarde van het reconstrueren van de beleidstheorie is dat er een inhoudelijk 
debat met de regering ontstaat over de plausibiliteit van bepaalde veronderstellingen. Zelfs 
wanneer de reconstructie door de Afdeling lastig is vanwege onduidelijke doelstellingen van 
de regeling of wanneer de regering het oneens is met de reconstructie van de Afdeling, is het 
systematisch blootleggen van de beleidstheorie zinvol, omdat het misverstanden in de kiem 
kan smoren. Voorts kunnen naar aanleiding van de reconstructie vage wettelijke doelen of 
keuzes alsnog geëxpliciteerd of aangescherpt worden. Vanwege het feit dat eigen onderzoek 
behalve kennis van onderzoeksmethoden en technieken ook materiedeskundigheid verlangt 
van veel beleidsterreinen en van de regelingsinstrumenten die worden ingezet, moet fors 
worden geïnvesteerd in kennis en menskracht. Verschillende typen deskundigheid worden in 
huis gehaald (of ad hoc aangetrokken indien dat nodig is voor bepaalde dossiers). Ook 
rechtsvergelijking kan een belangrijke rol spelen, bijvoorbeeld waar het gaat om de 
implementatie van Europese regelgeving om te zien welke ervaringen in andere landen zijn 
opgedaan met bepaalde reguleringsalternatieven.35  
De werving van Staatsraden binnen de afzonderlijke afdeling wetgeving geschiedt niet 
primair op grond van een brede en lange bestuurlijk-politieke ervaring, maar op basis van de 
specifieke expertise die binnen het team van Staatsraden nodig is. Veel meer dan thans zal 
daarin worden gelet op een multidisciplinair profiel. De afdeling Kennis en Onderzoek van de 
Raad, die thans nog weinig eigen (empirisch) onderzoek en onderwijs verzorgt, zou daarbij 
een sleutelrol kunnen gaan vervullen bij de permanente educatie van de staf en het op peil 
houden van beleidswetenschappelijke kennis en methoden van evaluatieonderzoek. 
De stijl van adviseren in dit model kenmerkt zich door een goed onderbouwde 
motivering met behulp van bronnen waaruit duidelijk wordt waarop de Afdeling zijn oordeel 
precies heeft gebaseerd en hoe hij feiten en belangen heeft gewogen. Waar de Afdeling niet 
                                                
33 Zie ook de Aanwijzingen voor de regelgeving op dit punt en met name de aanwijzingen in par. 2.1. 
34 Het zelfstandig horen van beleidsambtenaren of wetgevingsjuristen is een verhaal apart, omdat daarbij ook de ministeriële 
verantwoordelijkheid in het geding kan zijn. 
35 Daarmee is niet gezegd dat rechtsvergelijking altijd pasklare oplossingen antwoorden biedt voor vragen waar wij in 
Nederland bij de voorbereiding van wetgeving mee worstelen. Zie bijv. Y. Visser, E.C. van Ginkel & W.M. de Jongste, 
Rechtsvergelijking voor beleid en wetgeving: ‘Nu weet ik veel meer, maar vooral ook hoe ingewikkeld het is’, RegelMaat 
2007/6, p. 249-259. Vgl. eerder bijv. ook al N.A. Florijn, Rechtsvergelijking in het wetgevingsproces, Diss Tilburg, W.E.J. 
Tjeenk Willink, Zwolle 1993 en W. Duk, Wetgeving en rechtsvergelijking, Preadvies voor de Nederlandse Vereniging voor 
Rechtsvergelijking, no. 34, Kluwer, Deventer 1984. 
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overtuigd is van de argumentatie of empirische onderbouwing van een regeling geeft hij zo 
precies mogelijk aan waarin zijn twijfels zijn gelegen.  
 Waarschijnlijk het meest lastig voor de Afdeling in dit model is dat een reconstructie 
van de beleidstheorie niet helemaal beleidsneutraal kan plaatsvinden. Het antwoord daarop is 
dat er een principieel onderscheid bestaat tussen de vraag of een bepaald beleid politiek 
wenselijk is en of het als zodanig geschikt is om zekere, door de politiek wenselijk geachte 
doelen te verwezenlijken. Over het eerste gaat de Afdeling niet – dat is uitsluitend aan 
regering en parlement –, over het tweede naar onze mening wel.36 Overigens kan ook de 
juridische toets raken aan het politieke domein.37 Het primaat van de wetgever heeft tot 
gevolg dat de regering uiteindelijk altijd kan afwijken van het advies van de Afdeling, waarbij 
het dan vervolgens aan het parlement is om de (tegen)argumenten van de Afdeling te wegen. 
Zo lang dit proces echter op een transparante wijze en met respect voor elkaars posities 
geschiedt38, valt niet goed in te zien dat de Afdeling op de stoel van de wetgever plaatsneemt.  
 
6. Institutionele randvoorwaarden  
 
6.1 Tijdstip van advisering  
Het behoeft geen betoog dat, hoewel het nuttig is voor de Afdeling om na te denken over zijn 
eigen taakopvatting, de wetgevingsadvisering natuurlijk niet in een vacuüm plaatsvindt. 
Daaruit vloeit voort dat het van belang blijft voor de Afdeling om ook zoveel mogelijk 
rekening te houden met omgevingsfactoren. Voor wat betreft de beleidsanalytische toets is in 
                                                
36 Zie ook T.C. Borman, Zeven stellingen over de (herstructurering van de) Raad van State en wetgevingskwaliteit, in: M. de 
Vriendt (red.), De wetgevingsadvisering door de Raad van State, Preadviezen Vereniging voor Wetgeving en 
wetgevingsbeleid, BJU, Den Haag 2008, p. 7, die het volgende voorbeeld geeft: ‘De regering vindt dat de gemeente een 
cruciale rol speelt en moet spelen bij de aanpak van huiselijk geweld. Dit vanwege de lokale verantwoordelijkheden op het 
gebied van maatschappelijke hulpverlening, het gemeentelijke welzijnsbeleid en het volksgezondheidsbeleid. Daarom komt 
de regering met een wetsvoorstel waarin aan de burgemeester de bevoegdheid wordt gegeven om plegers van huiselijk 
geweld voor korte tijd de toegang tot het huis te ontzeggen. Dit om een soort afkoelingsperiode te creëren in acute situaties: 
preventief optreden, los van de vraag of zich al een strafbaar feit heeft voorgedaan. Nu constateert de Raad van State in zijn 
advies over het wetsvoorstel (Kamerstuk 30657, nr. 4) dat het strafrecht al heel veel mogelijkheden biedt om huiselijk geweld 
aan te pakken en plaatst de Raad dus kanttekeningen bij de noodzaak en het belang van een aparte regeling die voorziet in het 
opleggen van een huisverbod door de burgemeester. Daarmee wordt in wezen toch de kern geraakt van het beleid inzake de 
aanpak van huiselijk geweld. Ik zeg daarmee niet dat de Raad van State zo'n oordeel over het beleid inzake de aanpak van 
huiselijk geweld niet toekomt. Integendeel, dat vind ik juist wel. Wat niet tot de taak van de Raad van State behoort, is te 
oordelen óf de aanpak van huiselijk geweld een beleidsthema moet zijn. Als die suggestie zou worden gewekt met de term 
"beleidstoetsing", dan is "beleidsanalytische toetsing" inderdaad misschien een betere.’ 
37 Denk slechts aan het advies van de Raad over het initiatiefwetsvoorstel Halsema inzake invoering van een beperkte vorm 
van constitutionele toetsing (Kamerstukken II 2002-2003, 28331, A), waarbij strikt juridische en meer beleidsanalytische 
argumenten moeilijk te scheiden zijn (met name de opmerkingen over wenselijkheid van gespreide toetsing vs. 
constitutioneel hof dat de rechtseenheid moet bewaken). Vergelijk ook het verplichte advies van de Raad over zijn eigen 
herstructurering (splitsing wetgevingsadvisering en bestuursrechtspraak, mede als gevolg van de jurisprudentie van het 
EHRM inzake Procola, Kleyn en Salah). 
38 Vgl. de dissertatie van Meuwese, Impact assessment in EU-lawmaking, Leiden 2008, p. 46, die over de rol van impact 
assessments in het Europese wetgevingsproces opmerkt: ‘In the real world most people would dismiss a ‘truth to power’ 
application of IA as a ‘rationalist fantasy’. Information cannot be perfect and political decision-making cannot be declared 
irrelevant without running into enormous legitimacy problems.’ 
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dat verband essentieel dat de belangrijkste keuzes met betrekking tot zaken als nut en 
noodzaak van wetgeving, alternatieven en uitvoeringsmodaliteiten doorgaans al in een 
betrekkelijk vroege fase van het wetgevingsproces worden ‘beslist’.39 Aandrang van de 
Afdeling om tot een fundamentele herbezinning van voorgenomen regelgeving te komen valt 
daardoor zelden in vruchtbare aarde. Dat wordt nog versterkt door het feit dat de Afdeling ook 
apert tekortschietende wetgeving niet kan terugzenden naar regering of (bij 
initiatiefwetgeving)  parlement om het huiswerk over de laten doen. Het blijft bij een advies. 
Inhoudelijke motivering en onderbouwing van adviezen zijn vrijwel de enige wapens 
waarover hij beschikt.  
 
6.2 Een Autoriteit Wetgevingskwaliteit 
Dit alles roept de vraag op of er niet al in eerdere fase van het wetgevingsproces een 
onafhankelijke beleidsanalytische toetsing moet plaatsvinden. In het model van de Afdeling 
als metatoezichthouder is gesproken over een onafhankelijke Impact Assessment Board of 
Autoriteit Wetgevingskwaliteit die wat meer op afstand staat van het dagelijkse politieke 
bedrijf dan bijvoorbeeld het ministerie van Justitie dat thans, volgens de Aanwijzingen voor 
de regelgeving, een belangrijke verantwoordelijkheid draagt voor de toetsing van voorstellen 
van wet, ontwerp-amvb’s en ingrijpende nota’s van wijziging op hun rechtsstatelijke en 
‘bestuurlijke’ kwaliteit.40 In deze nieuwe organisatie zou materiedeskundigheid uit diverse 
vakdepartementen kunnen wordt verzameld, maar ook andere wetenschappelijke expertise op 
het gebied van bijvoorbeeld methoden en technieken van beleids- en wetsevaluatie en kennis 
over administratieve lasten en regeldruk gegenereerd kunnen worden. Een dergelijke 
organisatie zou bovendien kennis en ondersteuning kunnen bieden bij de verdere 
doorontwikkeling van wetgevingstoetsen en de wijze van toepassen daarvan in de praktijk, 
zoals ook de Europese Impact Assessment Board poogt te doen. Mocht er op enig moment 
zoiets als een Autoriteit Wetgevingskwaliteit komen, dan is denkbaar dat de 
beleidsanalytische toetsing van wetgeving door de Afdeling marginaler geschiedt, waardoor 
als vanzelf de nadruk, zoals in het verleden, weer meer op de juridische en wetstechnische 
aspecten komt te liggen.  
 
                                                
39 Juridisch gezien is dat uiteraard niet het geval, maar feitelijk is het wel zo dat bepaalde beleidskeuzes die worden gemaakt 
bij de voorbereiding van wetgeving al een ‘point of no return’ hebben bereikt voordat de Raad adviseert.  
40  Zie Aanwijzing 254. Het begrip ‘bestuurlijke kwaliteit’ lijkt een overblijfsel uit het verleden en moet waarschijnlijk 
gelezen worden als: beleidsanalytische kwaliteit. 
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6.3 Een intensieve beleidsanalytische toetsing door de Afdeling. Deskundigheid en 
menskracht. 
Een omgekeerde beweging in de richting van een intensivering van de beleidsanalytische 
toetsing door de Afdeling zelf achten wij echter evenmin uitgesloten. Met name in het 
Jaarverslag van de Raad over 2003 lijkt daarop te zijn gezinspeeld. Daarin wordt de vraag 
opgeworpen of niet meer niet-juristen bij de advisering zouden moeten worden ingeschakeld, 
omdat deze meer geschikt zouden zijn om bepaalde onderdelen van de beleidsanalytische 
toetsing uit te voeren. Overigens is hierbij meteen aangetekend dat een mix van juridische en 
niet-juridische inbreng ook op andere manieren bereikt kan worden, bijvoorbeeld door 
inschakeling van de afdeling Kennis en Onderzoek en/of het verbreden van de kennis van 
juristen binnen de Afdeling.41 De huidige vice-president van de Raad heeft in het verlengde 
hiervan ook al eens de suggestie gedaan dat de Raad zich zou moeten ontwikkelen tot een 
kenniscentrum (hij sprak over ‘Service publique’) met een breed takenpakket.42 Hoe dan ook 




Wij hebben getracht een beeld te schetsen van de keuzes die ten aanzien van de 
beleidsanalytische toetsing van wetsvoorstellen door de nieuwe Afdeling advisering na de 
herstructurering van de Raad van State voorliggen. Naar onze mening is het een uitgelezen 
kans om fundamenteel na te denken over de toekomstige rol van de Raad bij de toetsing van 
wetgeving. Nu lijkt de discussie te worden versmald tot de noodzaak van het codificeren van 
waarborgen die de schijn van partijdigheid als gevolg van de dubbelrol van Staatsraden die 
zowel met bestuursrechtspraak als wetgevingsadvisering zijn belast. Dat is jammer, omdat 
naar onze mening daar niet de grootste uitdagingen liggen.43 Veel belangrijker lijkt ons dat de 
effectbeoordeling van voorgenomen regelgeving door de departementen en het ministerie van 
Justitie op een  professioneler niveau wordt gebracht en beter wordt afgestemd op wat Europa 
op dit punt verlangt en dat daarop ook effectiever wordt toegezien door onder andere de Raad 
van State. Dit geldt temeer nu er de laatste jaren steeds vaker klachten te horen zijn dat de 
Tweede Kamer zijn medewetgevende taak onvoldoende waarmaakt en de Eerste Kamer nota 
                                                
41 Raad van State, Jaarverslag 2003, Den Haag 2004, p. 67. 
42 H.D. Tjeenk Willink,Toespraak bij het in ontvangst nemen van het boek ‘Wetgevingsadvisering van de Raad van State – 
hoe wetgevingskwaliteit gemaakt wordt’, van B.R. Dorbeck-Jung. De toespraak is te vinden op <www.raadvanstate.nl>. 
43 Zie daarover uitgebreid, R.A.J. van Gestel, Schurende of samenwerkende machten: Over de dubbelrol van de Raad van 
State als bestuursrechter en wetgevingsadviseur, in: T. Barkhuysen, T.C. Borman en R.A.J. van Gestel, De 
wetgevingsadvisering door de Raad van State, Preadvies Vereniging voor Wetgeving en Wetgevingsbeleid, Wolf Legal 
Publishers, Nijmegen 2008, p. 33-87. 
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bene zelf claimt dat zij door de regering in het wetgevingsproces te vaak voor voldongen 
feiten wordt geplaatst.44  
Wat dat voor voldongen feiten geplaatst worden betreft speelt ook de timing van de 
adviezen een rol. Op dat punt realiseren wij ons dat er in het verleden al eerder is voorgesteld 
om het tijdstip waarop de Raad adviseert ‘naar voren te halen’. Deze voorstellen zijn steeds 
gewogen en te licht bevonden, omdat ze er enerzijds toe zouden kunnen leiden dat te 
gemakkelijk ‘proefballonnen’ aan de Raad worden voorgelegd of anderzijds dat de Raad geen 
integraal oordeel meer kan uitspreken over wetsvoorstellen nadat deze de Ministerraad zijn 
gepasseerd en daar reeds de diverse belangen zijn afgewogen. Bovendien zou het gevolg van 
vroeger adviseren kunnen zijn dat de Raad daarna soms nogmaals moet worden gehoord, 
hetgeen de werklast nog verder doet toenemen.45  
Volgens ons is het van belang dat een keuze wordt gemaakt. Of de Raad blijft 
beleidsanalytisch toetsen na afronding van de besluitvorming in de Ministerraad, maar 
accepteert dan dat zijn adviezen op dat punt vaak niet meer tot fundamentele wijzigingen 
zullen leiden of er vindt eerder in het wetgevingsproces een beleidsanalytische toets plaats 
door de Raad zelf of door een andere onafhankelijke instantie en men accepteert dat er dan na 
de besluitvorming in de Ministerraad door de Raad hooguit nog marginaal getoetst wordt op 
dit onderdeel.  
Hoe dan ook lijkt het ons verstandig dat de Raad de herstructurering aangrijp om 
fundamenteel na te denken over zijn adviserende taak. De denkrichtingen die wij voor een 
toekomstige Afdeling advisering hebben onderscheiden zijn vooral bedoeld om, kort en 
zonder pretentie van volledigheid, te laten zien welke consequenties horen bij de 
verschillende keuzes die de Afdeling zou kunnen maken. De weg naar een diepgaande 
beleidsanalytische toets door de Afdeling zelf, brengt daarbij andere kansen en problemen met 
zich dan de ontwikkeling naar een meer afstandelijke toetsing van het werk van anderen als 
metatoezichthouder. Omdat het ‘slechts’ om modellen gaat is het denkbaar dat de 
denkrichtingen op onderdelen met elkaar worden gecombineerd. Wij hebben hierboven al 
opgemerkt dat de intuïtie en politiek-bestuurlijke ervaring, die zo kenmerkend is voor de 
Afdeling als ervaren adviseur met brede blik, ook in de rol van metatoezichthouder en 
kenniscentrum waardevol is. Omgekeerd is het evengoed mogelijk dat de Afdeling in de rol 
                                                
44 Zie over de beperkte rol van de Tweede Kamer als medewetever o.a. P.P.T. Bovend’Eert, Versterking van de positie van 
het Nederlands Parlement bi de voorbereiding van wetten, Preadvies Vereniging voor Wetgeving en Wetgevingsbeleid, Den 
Haag, SDU 2003. Vgl. ook de brief van de Vz van de Eerste Kamer aan de regering, Kamerstukken I, 2008-2009, 31 700 VI, 
nr. A, waarin deze de regering maant de staatsrechtelijke positie van de Senaat in het wetgevingsproces te respecteren.  
45 T.C. Borman, De wetgevingsadvisering door de Raad van State in Nederland, W.E.J. Tjeenk Willink, Deventer 2000, p. 
106-108. 
 16 
van ervaren adviseur met brede blik bijvoorbeeld toch wat afstandelijker gaat toetsen en meer 
nadruk legt op het controleren of wetgevingstoetsen in het voortraject wel op de juiste wijze 
zijn uitgevoerd en de resultaten ook zijn verwerkt in de regeling.  
Uit onze case study kan niet worden afgeleid dat het ene model betere adviezen 
oplevert dan het andere. Daarom spreken we geen voorkeur uit voor de ontwikkeling van de 
wetgevingsadvisering in een bepaalde specifieke richting. Eén keuze die ook nog gemaakt kan 
worden, te weten: de nuloptie (alles blijft zoals het is) hebben wij echter niet afzonderlijk 
besproken. Hoewel wij niet hebben kunnen vaststellen dat de trefzekerheid van de 
beleidsanalytische adviezen van de Raad groter wordt bij een meer methodische werkwijze46, 
menen wij toch dat de besproken literatuur en onze case study laten zien dat er zeker nog 
verbeteringen mogelijk zijn op het vlak van het bewaken van de consistentie (de vraag is of de 
kwaliteit van de adviezen thans niet te persoonsgebonden en toevallig is), de hantering van het 
toetsingskader (in wat voor type dossier wordt met welke diepgang getoetst) en de motivering 




                                                
46 Daarvoor zou overigens ook een bredere steekproef van adviezen van de Raad onderzocht moeten worden. 
